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Načelo proporcionalnosti u novijoj praksi Ustavnog suda RH
Siniša Rodin

Ustavni sud Republike Hrvatske, 15. studenoga 2007. godine donio je Odluku 
 kojom se odbija Ustavna tužba podnesena protiv rješenja Visokog prekršajnog suda 
 kojim je odbijena žalba podnositelja i potvrđeno rješenje Ministarstva mora, turizma, prometa i razvitka Republike Hrvatske, Uprave za sigurnost plovidbe i zaštitu mora, Vijeća za prekršaje Luč​ke kapetanije Rijeka. 
 Prvostupanjskim rješenjem podnositelji su oglašeni krivima zbog toga što su na stranom brodu prevozili stvari ili osobe između hrvatskih luka uz naplatu, a bez odobrenja nadležnog tijela, što predstavlja prekršaj iz Čl. 993(2) Pomorskog zakonika. 
 Podnositelj ustavne tužbe kažnjen je novčanom kaznom u iznosu od 7.500,00 kn i zaštitnom mjerom oduzimanja jahte kojom je počinjen prekršaj. Podnositelj ustavne tužbe, između ostaloga, poziva se na povredu Čl. 16(2)Ustava RH, to jest,  da je izrečenom zaštitnom mjerom oduzimanja plovila povrijeđeno ustavno načelo proporcionalnosti.  
 Ostavljajući po strani ostale prigovore podnositelja ustavne ovdje ću se osvrnuti na odluku i obrazloženje Ustavnog suda u pogledu načela proporcionalnosti, te na izdvojena mišljenja koja su napisali suci Krapac, Potočnjak i Sokol. 
U izuzetno kratkom i neobrazloženom dijelu odluke, većina Ustavnog suda, očitujući se o tvrdnji podnositelja ustavne tužbe da je oduzimanje plovila čija vrijednost višestruko premašuje značaj prekršaja povrijeđeno ustavno načelo proporcionalnosti, ustavnosudska većina odlučuje kako 

"oduzimanje plovila kojima je počinjen prekršaj izrečeno je na temelju odredbe članka 1008. stavka 2. Pomorskog zakonika koja propisuje obavezno izricanje zaštitne mjere oduzimanja plovila kojim je počinjen prekršaj, pa za ocjenu ustavnosti primjene te mjere nije mjerodavna odredba članka 16. stavka 2. na čiju povredu podnositelji u ustavnoj tužbi ukazuju."

U izdvojenom mišljenju sudac Krapac navodi slijedeće:

"…pri pravilno shvaćenim ovlastima Ustavnog suda na kontrolu propisivanja i primjene kaznenih zakona, načelo razmjernosti, unatoč svoje javnopravne racionalnosti, predstavlja ograničeni instrument ustavnosudske kontrole. Tamo gdje je zakonodavac, potaknut javnim konsenzom (izraženim npr. kroz medije javnog informiranja) o nužnosti reakcije represivnim sredstvima na napade na određena društvena dobra (kao što je npr. sigurnost gospodarskog poslovanja, dobrobit i očuvanje okoliša, kod nas posebice: »more, morska obala i otoci... i druga prirodna bogatstva... od osobitog... gospodarskog značaja... za Republiku Hrvatsku«, članak 52. stavak 1. Ustava), propisao sankcije kao ograničavajuće norme, ti se propisi ne mogu ustavnosudski kontrolirati prema načelu razmjernosti jer je mjerodavni kriterij za njih kriminalna politika na koju je legitimiran zakonodavac. Ona se ne provjerava ustavnosudskom kontrolom nego, kao politika propisivanja kazni, na parlamentarnim izborima. Samo iznimno propisi o kaznenim i prekršajnim sankcijama podliježu ustavnosudskoj ocjeni ustavnosti, na temelju specifičnih, ustavom propisanih načela koja određuju neprekoračive okvire tih sankcija, kao što su zabrana smrtne kazne, mučenja, okrutnog i nečovječnog postupanja ili zlostavljanja te načelo zakonitosti kaznenog djela i kazne."
U svom izdvojenom mišljenju sudac Sokol suprotstavlja se većinskom mišljenju smatrajući da je ustavno načelo proporcionalnosti primjenjivo i na ovaj slučaj, ali ga veže isključivo uz apstraknu ocjenu ustavnosti zakona, koju je, kako smatra, trebalo prethodno provesti temeljem prijedloga podnositelja koje je prethodno zaprimio Ustavni sud. Niti sudac Sokol ne spominje mogućnost akcesorne kontrole ustavnosti zakona u okviru postupka za zaštitu ustavnih prava pokrenutog ustavnom tužbom.

"Posebno smatramo ustavnopravno neprihvatljivim obrazloženje Odluke u točki 11. kojom se utvrđuje da odredba članka 16. stavka 2. Ustava nije mjerodavna na čiju povredu podnositelji u ustavnoj tužbi ukazuju. Obrazloženje Odluke poziva se isključivo na odredbe Pomorskog zakonika, odakle slijedi da je u konkretnom slučaju odlučeno o zakonitosti, a ne povredi ustavnih prava (isto stajalište u istovjetnom predmetu izrazili smo u izdvojenom mišljenju uz Odluku Ustavnog suda broj: U-III-59/2006 od 22. studenoga 2006. (»Narodne novine« broj 132/2006., www.usud.hr)).

Ustavnom sudu je podneseno nekoliko prijedloga za ocjenu suglasnosti s Ustavom odredaba Pomorskog zakonika, između ostalog, i odredbe članka 1008. stavka 2. tog zakonika.

Stoga je prema našem mišljenju prethodno trebalo provesti ustavnosudski postupak apstraktne kontrole odredbe članka 1008. stavka 2. Pomorskog zakonika (ili pokrenuti postupak), a do okončanja tog postupka donijeti privremenu mjeru pozivom na odredbu članka 67. stavka 2. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (»Narodne novine« broj 99/99., 29/02., 49/02. – pročišćeni tekst)."
Ovom odlukom i izdvojenim mišljenjima otvoreno je nekoliko izuzetno važnih ustavnopravnih problema na koje ću se osvrnuti. To su opseg primjene ustavne tužbe, odnosno, pitanje mogućnosti podnošenja ustavne tužbe protiv akata zakonodavne vlasti, ustavna funkcija načela proporcionalnosti

Sudac Potočnjak ukratko se poziva na svoje ranije izdvojeno mišljenje 
 u kojemu zauzima stav da je Čl. 16 Ustava, odnosno, načelo proporcionalnosti kriterij koji se mora uzeti u obzir i u postupku ustavne tužbe.
1. Opseg primjene ustavne tužbe

Iako Ustavni sud to posebno ne objašnjava, iz navedenoga proizlazi da u situacijama kada je izricanje određene mjere propisano zakonom, zbog čega tijelo koje je izriče nema nikakve diskrecije, primjena ustavnog načela i testa proporcionalnosti propisanog čl. 16 nije moguća. Isto proizlazi i iz izdvojenog mišljenja suca Sokola koji smatra da je prije odluke o ustavnoj tužbi bilo potrebno provesti zasebni postupak apstraktne ocjene ustavnosti, za što su prijedlozi već prethodno bili upućeni. To se shvaćanje vjerovatno temelji na Čl. 62(1) Ustavnog zakona o Ustavnom sudu, kako je izmjenjen 2002. godine. 
 Dok je ranije važeća odredba 
 Ustavnog zakona o Ustavnom sudu glasila: 
"Svaka fizička i pravna osoba može podnijeti Ustavnom sudu ustavnu tužbu ako smatra da joj je odlukom sudbene, upravne vlasti, ili drugih tijela koja imaju javne ovlasti, povrijeđeno jedno od njenih Ustavom utvrđenih sloboda i prava čovjeka i građanina (u nastavku: ustavno pravo)."

nakon izmjena iz 2002. godine odgovarajuća odredba glasi:

"Svatko može podnijeti Ustavnom sudu ustavnu tužbu ako smatra da mu je pojedinačnim aktom tijela državne vlasti, tijela jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave ili pravne osobe s javnim ovlastima, kojim je odlučeno o njegovim pravima i obvezama ili o sumnji ili optužbi zbog kažnjivog djela, povrijeđeno ljudsko pravo ili temeljna sloboda zajamčena Ustavom, odnosno Ustavom zajamčeno pravo na lokalnu i područnu (regionalnu) samoupravu (u daljnjem tekstu: ustavno pravo)."

Drugim riječima, nakon izmjena 2002. godine čini se kao da je isključena mogućnost podnošenja ustavne tužbe protiv povreda koje su izvršene izravno zakonom, te se ustavnu tužbu ograničava isključivo na pojedinačne akte. Kada je ustavna tužba podnesena protiv pojedinačnog akta, načelo proporcionalnosti dolazi u obzir kao kriterij ocjene njegove ustavnosti. Tako je u travnju 2006. godine Ustavni  sud stajao na shvaćanju da 

"Ustavno jamstvo propisano u članku 16. stavku 2. Ustava, Ustavni sud štiti u ustavnosudskom postupku pokrenutom ustavnom tužbom, ali ne kao samostalnu pravnu osnovu. Po naravi stvari, jamstvo razmjernosti ograničenja ustavnih prava ne može se u ustavnoj tužbi isticati samostalno, nego samo u odnosu prema nekom ustavnom pravu sadržanom u drugim odredbama Ustava. 

Za razliku od hrvatskog prava, zaštita ustavnih prava pred ustavnim sudom u slučaju njihove izravne povrede zakonom moguća je u pravnom sustavu Njemačke. Prema dobro utvrđenoj praksi Saveznog ustavnog suda još od 1957. godine 
 u postupku ustavne tužbe Savezni ustavni sud utvrđuje pripada li norma ustavnopravnom poretku ili ne, tj. odlučuje o ustavnosti zakonske norme na kojoj se temelji osporavani akt kojim se krši neko ustavno pravo. To je potvrđeno i odlukom, Reiten im Walde iz 1989 godine, 
 kao i kasnijom sudskom praksom. Kako je odlučio Savezni ustavni sud, 
"...ako je neki akt javne vlasti koji ograničava slobodu djelovanja utemeljen na zakonskoj normi, ustavna tužba, pozivanjem na Čl. 2(1) Ustava, može osporavati pripada li ta norma ustavnom poretku, to jest, je li ona u formalnom i materijalnom skladu s normama ustava (ustaljena praksa počevši od BVerfGE 6, 32)."
Ovakva mogućnost postojala je prema izvornom tekstu Ustavnog zakona o Ustavnom sudu prije izmjena iz 2002. godine. Sudac Sokol po mojem mišljenju ispravno pokušava otkloniti ovu zakonsku nelogičnost insistiranjem na prethodnom postupku ocjene ustavnosti zakona, što Ustavni sud može učiniti i na vlastitu inicijativu.

Potrebno je naglasiti još jednu nelogičnost hrvatskog prava. Naime, svaki redovni sud, prije donošenja odluke, ima ovlast zatražiti od Ustavnog suda provedbu postupka ocjene ustavnosti zakona. Kako propisuje Ustavni zakon o Ustavnom sudu, 

"Ako sud u postupku utvrdi da zakon koji bi trebao primijeniti, odnosno pojedina njegova odredba nisu suglasni s Ustavom, zastat će s postupkom i podnijeti Ustavnom sudu zahtjev za ocjenu suglasnosti zakona, odnosno pojedine njegove odredbe s Ustavom".
Potpuno je nelogično da Ustavni sud, suočen s odlukom javne vlasti koja je utemeljena na zakonu, ne može akcesorno odlučiti o ustavnosti norme, odnosno, kako kaže Savezni ustavni sud SR Njemačke, pripada li zakonska norma ustavnom poretku ili ne.

Ukratko, smatram da su izmjene Ustavnog zakona o Ustavnom sudu iz 2002. godine nerazborito i suprotno praksi njemačkog Saveznog ustavnog suda, išle za isključenjem mogućnosti zaštite ustavnih prava povrijeđenih izravno zakonom. Međutim, tim izmjenama nije isključena mogućnost prethodne apstraktne ocjene ustavnosti zakona, bilo na inicijativu podnositelja, bilo na inicijativu Ustavnog suda temeljem Čl. 38. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu, na što opravdano ukazuje i sudac Sokol.

Posebno bih se osvrnuo na izdvojeno mišljenje suca Krapca koji smatra da se kaznene norme "... ne mogu ustavnosudski kontrolirati prema načelu razmjernosti jer je mjerodavni kriterij za njih kriminalna politika na koju je legitimiran zakonodavac."
Nesporno, zakonodavac može legitimno provoditi različite politike, pa tako i kaznenu, ali time nije izuzet iz ustavnosudskog nadzora. Abeceda konstitucionalizma nalaže da se ustavne norme u punom opsegu odnose na sve grane državne vlasti, a naročito  na zakonodavnu kada formulira svoje politike. U tome je i smisao ustavnosudskog nadzora. Upravo kaznene norme koje imaju najveći potencijal zadiranja u temeljna ustavna prava moraju biti podvrgnute ustavnosudskom nadzoru i testu proporcionalnosti. I one moraju biti usmjerene ostvarivanju legitimnog ustavnog cilja, moraju biti prikladne za ostvarivanje tog cilja, te ne smiju ići preko onoga što je nužno da bi se taj cilj ostvario. Zakonodavac je ovlašten odrediti regulatorne ciljeve, pa tako i kaznenu politiku, ali ti ciljevi moraju biti legitimni u smislu ustavnih normi i vrednota o čemu bi trebao odlučivati Ustavni sud. Odbijanje Ustavnog suda da se upusti u kontrolu proporcionalnosti u konkretnom slučaju, te da načelno isključi test proporcionalnosti u slučajevima gdje se ustavnom tužbom osporava zakon, pokazatelj je njegove demokratske nezrelosti i nerazumijevanja vlastite uloge u demokratskom društvu. Ovime ne želim reći da ishod testa proporcionalnosti u ovakvom slučaju ne bi mogao biti u korist regulatorne politike zakonodavca, ali bi ipak bilo dobro vidjeti metodu kojom bi Ustavni sud došao do takvog zaključka.
Umjesto toga Ustavni sud mogao je provesti, primjerice, slijedeću analizu. Kaznena politika propisana Pomorskim zakonikom usmjerena je na zaštitu pravnog poretka od nezakonitog najma brodova. Taj cilj može biti legitiman. Sredstvo kojim se taj cilj nastoji ostvariti, tj. mjera oduzimanja plovila, vjerovatno je prikladna  za ostvarivanje željenog regulatornog cilja. Međutim, postavlja se pitanje postoji li blaže sredstvo kojim bi se isti cilj mogao ostvariti. O tome Ustavni sud ne govori ništa. Bi li se isti cilj mogao ostvariti samo naplatom novčane kazne i zabranom uplovljavanja plovila zatečenog u prekršaju u teritorijalne vode tijekom određenog razdoblja? Ukoliko postoji blaže sredstvo za ostvarivanje regulatornog cilja, stroža mjera pada na testu proporcionalnosti. Ukoliko blaže sredstvo ne postoji, Ustavni sud morao bi odlučiti hoće li dati prednost ustavnom pravu pojedinca ili općem interesu izraženom kroz regulatornu politiku zakonodavca. I taj dio analize odsutan je iz obrazloženja Ustavnog suda. 
2. Ustavna funkcija načela proporcionalnosti
Načelo proporcionalnosti dio je tradicije liberalno-demokratskih država koje potječe iz rane liberalne misli 17. stoljeća. Ono se temelji na shvaćanju da su ciljevi države ograničeni svrhom stvaranja društvene zajednice koja je zaštita predpozitivnih temeljnih prava. 
 Sukladno tome, državna vlast koja nije ograničena razlozima zaštite temeljnih prava nije legitimna i građani su ovlašteni svrgnuti je. To se odnosi i na razloge kaznene narav. "Svaki prijestup smije biti kažnjen u onolikoj mjeri i onoliko strogo koliko je dovoljno da ga se za prijestupnika učini nepovoljnim, da mu se pruži razlog za pokajanje, te da se drugi odvrate od sličnih čina." 

Shvaćanje da državna vlast koja nije ograničena temeljnim pravima nije legitimna ugrađeno je u ustavne tekstove, tradiciju i kulturu demokratskih država. Na njemu se temelji Deklaracija nezavisnosti Sjedinjenih Američkih Država od 4. srpnja 1776., a ugrađeno je i u Čl. 20(4) Ustava SR Njemačke, kao pravo građana na građanski otpor nelegitimnoj vlasti. 
Čl. 1 Hrvatskog ustava definira Hrvatsku kao demokratsku državu, a Čl. 4 propisuje diobu vlasti ograničenu ustavom. Ustav ograničava vlast od neproporcionalnog zadiranja u temeljna prava i upravo je to ograničenje temeljno obilježje i uvjet legitimiteta demokratskih ustavom ograničenih država. 
3. Zaključak
Načelo proporcionalnosti postupno je ušlo u praksu Ustavnog suda RH za vrijeme mandata predsjednika Jadranka Crnića. 
 Njegov razvijeni izričaj nalazimo u Odluci Ustavnog suda od 21. travnja 1999. godine. 
 Kako stoji u toj odluci Ustavnog suda, "... ovo pravilo o proporcionalnosti ograničenja cilju i svrsi koje se zakonom žele postići je opće ustavno načelo, koje je imanentno svim Ustavnim odredbama o slobodama i pravima čovjeka i građanina." Drugim riječima, već 1999. godine Ustavni sud je zastupao shvaćanje da načelo proporcionalnosti kao opće načelo prava prožima čitav hrvatski pravni poredak. 
Nakon što je uspostavljena ustavna praksa koja prihvaća načelo proporcionalnosti u svom izvornom liberalno-demokratskom smislu, izmjenama Ustavnog zakona o Ustavnom sudu stvorene su procesne prepreke njegovoj ustavnoj primjeni. Ukratko, mišljenja sam da sam smisao načela proporcionalnosti, koji proizlazi iz svog ideološkog i povijesnog utemeljenja i kako se primjenjuje u relevantnoj komparativnoj ustavnoj praksi nalaže da zaštita temeljnih prava ustavnom tužbom mora biti moguća i u pogledu povreda koje su izvršene zakonom, te da je potpuno nesporno da se test proporcionalnosti može provoditi u tom kontekstu.
Svojim odbijanjem da primjeni načelo proporcionalnosti u postupku ustavne tužbe koja je u svojoj biti usmjerena protiv zakonske norme, odnosno, ostavljanjem neograničenog prostora zakonodavcu da zakonskom normom izravno ograničava temeljna prava, konkretno, pravo vlasništva, Ustavni sud je postavio pitanje potrebe opstanka ustavnosudskog nadzora zakonodavne vlasti u Hrvatskoj.
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